Miscommunicatie tussen overheid en burger by Jansen, C.J.M.
PDF hosted at the Radboud Repository of the Radboud University
Nijmegen
 
 
 
 
The following full text is a publisher's version.
 
 
For additional information about this publication click this link.
http://hdl.handle.net/2066/74625
 
 
 
Please be advised that this information was generated on 2017-12-06 and may be subject to
change.
MISCOMMUNICATIE TUSSEN OVERHEID EN BURGER?
Carel Jansen
Mensen die aanspraak zouden kunnen maken op een financiële 
tegemoetkoming van de overheid lopen die veelal mis, omdat de 
informatie over de desbetreffende regeling hen niet bereikt. Een van 
de voornaamste redenen is dat de overheid met de burgers communi­
ceert middels formulieren die voor de meeste belanghebbenden 
onbegrijpelijk zijn. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de mogelijk­
heden om de problemen in de communicatie tussen overheid en 
burger te verbeteren en de oorzaken van miscommunicatie weg te 
nemen.
Onderconsumptie
Enige tijd geleden werd door het Ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid een onthutsend rapport gepubliceerd, waaraan naar 
mijn mening in pers en politiek te weinig aandacht is geschonken. In 
dat rapport doen twee Tilburgse sociologen, Van Oorschot en 
Kolkhuis Tanke, verslag van een onderzoek naar wat zij noemen het 
niet-gebruik van sociale zekerheid. Met dat begrip, ook wel aangeduid 
als onderconsumptie van sociale regelingen, doelen ze op het verschijn­
sel dat mensen die wèl recht hebben op sociale uitkeringen die niet of 
slechts ten dele ontvangen. De gegevens die de schrijvers destilleren 
uit recente onderzoeken in een aantal EG-landen zijn ronduit treurig 
te noemen. Tabel 1 hieronder bevat een aantal onderconsumptie- 
cijfers waar de onderzoekers melding van maken. Uit die cijfers laat 
zich onder meer aflezen dat in Groot-Brittannië 49% van de recht­
hebbenden verstoken blijft van een of meer bijstandsuitkeringen en 
dat van de mensen die in ons land recht hebben op huursubsidie, 
meer dan de helft daar geen of onvolledig gebruik van maakt.
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Tabel 1 Het niet-gebndk van sociale regelingen in vier West-Europese
landena)
GB supplementary benefit 28%
family income supplement 49%
rent rebates 28%
BRD Sozialhilfe 45%
FR minimum-vieillesse
(wacht meer dan 5 jaar voor
een aanvraag wordt ingediend)
22%
NL individuele huursubsidie 55%
eenmalige uitkering 43%
Bron: Van Oorschot & Kolkhuis Tanke 1989
Let wel, het gaat hier niet om inkomens-onafhankelijke regelingen 
zoals de kinderbijslag; bij zulke zogeheten passport-benefits blijkt het 
verschijnsel van de onderconsumptie zich nauwelijks voor te doen. De 
cijfers in tabel 1 hebben steeds betrekking op wat de Engelsen means- 
tested regelingen noemen: regelingen waarvoor men slechts in aan­
merking komt als het inkomen aan bepaalde voorwaarden voldoet. Bij 
dit soort regelingen wordt vaak melding gemaakt van misbruik en 
fraude, van gevallen van ‘overconsumptie’ zo men wil. Ik wil dat 
probleem niet gemakkelijk afdoen, maar ik wil ervoor pleiten meer 
aandacht te gaan besteden aan het onderconsumptie-beeld dat uit 
deze cijfers naar voren komt, een beeld dat des te verontrustender 
wordt als men beseft dat onderconsumptie met name vaak voorkomt 
in die groepen die zich al in een achterstandssituatie bevinden. Zo 
vormen een allochtone achtergrond, een laag inkomen en een laag
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opleidingsniveau, alle factoren die de kans op onderconsumptie 
vergroten.1
Bestuurskundigen spreken in dit verband wel van een bureaucratische 
paradox', regelingen die zijn ontworpen om bepaalde groepen in de 
samenleving te beschermen, blijken het minst toegankelijk voor die 
mensen die er het meest behoefte aan hebben. Wat bedoeld was om 
de burger te behoeden voor de onvolkomenheden van de bureau­
cratie, dreigt een oorzaak te worden voor verdere isolatie (Filet 
1974). Tot zover een korte schets van het onderconsumptie-probleem. 
In deze bijdrage wil ik de aandacht vooral richten op mogelijke 
oplossingen2.
Remedies
Een eerste mogelijke remedie om het probleem van onderconsumptie 
op te lossen, ligt in het onderwijs. Daarin zou meer en explicieter 
aandacht kunnen worden besteed aan het ontwikkelen van wat als 
bureaucratische geletterdheid of bureaucratische competentie kan worden 
aangeduid. Het lijkt me van groot belang dat leerlingen op school 
kennis en vaardigheden aangereikt krijgen die ze nodig hebben om 
zich staande te kunnen houden wanneer ze na hun schoolperiode met 
ingewikkelde overheidsregelingen geconfronteerd worden. Te denken 
valt aan een goed begrip van lastige termen als ‘inkomen’, ‘tarief­
groep’ en ‘samenlevingsvormen’, vertrouwdheid met het invullen van 
formulieren en andere documenten, enig inzicht in ambtelijke proce­
dures, en kennis van mogelijkheden om in beroep te gaan tegen als 
verkeerd ervaren beslissingen.
Een tweede mogelijkheid ligt in vermindering en vereenvoudiging 
van wetgeving, deregulering dus. Eén van de belangrijke oorzaken voor 
het verschijnsel onderconsumptie is immers de toename in omvang en 
complexiteit van de wetgeving. Daarover bestaat weinig twijfel.
Natuurlijk zijn er voor die toenemende complexiteit ook duidelijke 
oorzaken aan te wijzen, zoals het op zichzelf zeer respectabele streven 
om zoveel mogelijk recht te doen aan de specifieke situatie van 
allerlei bevolkingsgroepen. Maar tegelijk is duidelijk dat de drang tot
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precisie vaak ten koste gaat van de inzichtelijkheid en hanteerbaar­
heid van wetten en regelingen. Ik wijs op enkele duidelijke signalen.
In reactie op kamervragen over het nieuwe stelsel voor de sociale 
zekerheid verklaarde staatssecretaris De Graaf in november 1986 dat 
de ontwikkeling van een computerprogramma voor het geven van 
voorlichting over de aanwezige voorzieningen onhaalbaar moest 
worden geacht. Daarvoor was het stelsel te ingewikkeld geworden. 
Het laat zich denken hoeveel problemen een voorlichter van vlees en 
bloed ermee zou hebben het stelsel volledig te doorgronden, om maar 
niet te spreken van gewone burgers zonder specifieke deskundigheid 
op dit gebied.
Een tweede signaal. R. In ’t Veld, ex-directeur-generaal op het 
Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen en ex-crisis-manager bij 
studiefinanciering, stelde onlangs op een symposium over het gebruik 
van formulieren dat de mogelijkheden om de helderheid van formu­
lieren te optimaliseren, beperkt worden door de mate van helderheid 
van de onderliggende regeling. Ik citeer:
Indien zich in die onderliggende regelingen nevelige begrippen 
bevinden, slecht gedefinieerd of voor velerlei uitleg vatbaar, zal 
het formulier hiervoor op zichzelf geen oplossing kunnen bieden. 
De agressie die zich vaak ontlaadt op de structuur van het formu­
lier, ware productiever te besteden in de richting van de fabri­
kanten van de onderliggende regeling. (In ’t Veld 1990)
Voorwaar een opmerkelijke uitspraak van iemand die zelf een hoofd­
rol heeft gespeeld op het ministerie waar een uiterst complexe rege­
ling als die voor de studiefinanciering is gefabriceerd, om zijn eigen 
terminologie te hanteren.
Interessant ook zijn de uitspraken in een recent proefschrift van 
de Leidse onderzoeker Van der Veen. Op basis van onderzoek bij 
een gemeentelijke sociale dienst, een districtskantoor van het GAK en 
een kantoor van de Gemeenschappelijke Medische Dienst stelt Van 
der Veen dat de ambtenaren die de regelingen uit moeten voeren, op 
grote schaal de hand lichten met de wettelijke regels. Oorzaak is 
volgens Van der Veen de vergaande differentiatie in de regelgeving 
die daardoor haar doel voorbij schiet. ‘De regelgeving is dermate 
gecompliceerd en onoverzichtelijk dat de uitvoerder niet anders kan
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dan naar eigen inzicht en normen de wet toepassen’, aldus Van der 
Veen (1990). De boodschap lijkt me duidelijk: als het regelsysteem al 
te complex blijkt voor de uitvoerende ambtenaren, dan kan nauwelijks 
nog verwacht worden dat de betrokken burgers er goed mee uit de 
voeten kunnen en precies dat claimen waar ze recht op hebben. 
Vereenvoudiging van de regelgeving is dan ook dringend gewenst.
Een derde mogelijke remedie voor het probleem van de onder- 
consumptie ligt meen ik in een drastische verbetering van de over­
heidscommunicatie rond de uitvoering van wetten en regelingen. Hoe 
sterk ik ook de andere twee oplossingen, en dan met name die van de 
deregulering, onder de aandacht van de beleidsmakers zou willen 
aanbevelen, toch wil ik in deze bijdrage juist op deze derde remedie 
wat verder ingaan. Ik wil aannemelijk maken dat niet alles, maar wel 
véél gewonnen zou zijn als de communicatie-instrumenten en de 
uitingen van overheidsinstellingen beter zouden worden afgestemd op 
de capaciteiten en behoeften van de doelgroepen.
Overheidscommunicatie
Ik ga even terug naar het rapport van Van Oorschot & Kolkhuis 
Tanke. Een belangrijke vraag die daar wordt besproken, is die naar 
mogelijke verklaringen voor de geconstateerde onderconsumptie van 
sociale regelingen. Het best onderzochte verklaringsmodel dat Van 
Oorschot & Kolkhuis Tanke presenteren, is ontwikkeld en getoetst 
door de Engelse socioloog Kerr (1983); een Nederlandse pendant is 
het model van de bestuurskundige Thomassen (1979, 1981). Zowel 
Kerr als Thomassen beschrijven het proces dat leidt tot toekenning 
van een uitkering als een obstacle course, een race met een aantal 
belangrijke hindernissen. Thomassen onderscheidt er vijf.
1 Het onderkennen van rechten
Mensen moeten beseffen dat ze onder een bepaalde regeling vallen 
en dat ze dientengevolge rechten hebben.
2 Psychische weerstanden
Eventuele gevoelens van schaamte, drempelvrees voor het ambtelijke 
apparaat en angst voor stigmatisering moeten overwonnen worden.
3 Het claimen van rechten
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Er moet een aanvraag worden ingediend hetgeen meestal betekent 
dat er een formulier ingevuld moet worden.
4 De behandelingsprocedure
Ook tijdens de behandeling van de aanvraag moet men adequaat 
blijven reageren; soms behoeft de aanvraag enige toelichting, bijna 
steeds zal men enig geduld moeten oefenen.
5 Procedures van administratieve rechtsbescherming
Als de beslissing niet volgens wens is, kan de aanvrager besluiten 
gebruik te maken van het recht op beroep; daarbij kunnen de eerder 
genoemde barrières zich opnieuw voordoen.
Bij elk van deze barrières kan het misgaan en gaat het vaak mis, aldus 
Thomassen. En deels is dat een kwestie van een falende communi­
catie. Ik denk dan met name aan de eerste en de derde barrière: het 
onderkennen, c.q. het claimen van rechten. Daar ga ik hieronder 
verder op in. Om persoonlijke rechten te leren onderkennen moet de 
burger geattendeerd worden op het bestaan van een regeling; daar­
naast moet hij worden geïnstrueerd over de precieze consequenties 
ervan voor zijn eigen situatie. Meestal worden voor die twee doelen 
verschillende soorten instrumenten ingezet: attenderende voorlichting 
vindt plaats via tv-spots, eenvoudige foldertjes, advertenties, pers­
berichten, enzovoort; instructieve voorlichting wordt voornamelijk 
bedreven via folders en brochures met gedetailleerde informatie.
Nu blijkt de attenderende voorlichting in het algemeen behoorlijk 
effectief. Zo genoot de regeling ‘Individuele Huursubsidie’ al in 1977 
een merkbekendheid van zo’n 90%; in 1981 was dat zelfs opgelopen 
tot meer dan 96%. Anders ligt het met instructieve voorlichting, zo 
blijkt bijvoorbeeld uit onderzoek naar appreciatie en effectiviteit van 
de voorlichtingsbrochure over huursubsidie.3 In een onderzoek in 
opdracht van het Ministerie van Volkshuisvesting zei 41% van de 
ondervraagden de brochure die in 1982 werd gebruikt, matig begrijpe­
lijk of niet begrijpelijk te vinden. In eigen onderzoek dat ik in die tijd 
samen met M. Steehouder heb gedaan, bleek dat niet meer dan 6% 
van de proefpersonen in staat was om voor een relatief eenvoudige 
situatie het juiste bedrag uit te rekenen.
Bij andere regelingen zien we een beeld dat niet veel positiever is. 
Zo heeft de Nederlandse Stichting voor Statistiek in 1981 een onder­
zoek gedaan naar de bekendheid van de subsidieregeling ‘Woonaan-
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passing Gehandicapten’, een regeling waarover toen twee brochures 
bestonden: de groene en de witte brochure. Uit het onderzoek blijkt 
dat van de 167 ondervraagde gehandicapten en/of gezinsleden die wel 
van het bestaan van de regeling wisten, 126 de groene brochure nog 
nooit hadden gezien, en dat er 161 onbekend waren met het bestaan 
van de witte brochure. Komt een brochure wel op de goede plaats 
terecht, dan is dat nog geen garantie dat men er werkelijk kennis van 
neemt. Uit hetzelfde onderzoek bleek dat van de 41 ondervraagden 
die de groene brochure gezien hadden, slechts 24 die ook werkelijk 
hadden ingekeken.
Hoe negatief er over de begrijpelijkheid van wetten en regelingen 
wordt gedacht, blijkt bijvoorbeeld uit een onderzoek van Huismans & 
Siegerist uit 1974. Van de 543 ondervraagden (representatief voor de 
Nederlandse bevolking) zei 67% het gevoel te hebben dat er veel 
regels gebruikt worden die eigenlijk nergens toe dienen, terwijl 77% 
instemde met de stelling dat sommige regels van het bestuur zo ingewik­
keld zijn dat je zelf niet kunt uitmaken wat je ermee aan moet. Weinig 
enthousiast bleek men ook over de communicatie met de overheid bij 
de uitvoering van wetten en regelingen. Van de ondervraagden 
meende 75% dat de overheid te veel formulieren gebruikt, vond 81% 
sommige vragen op een formulier zo onduidelijk dat je niet weet wat je  
in moet vullen, en stemde 80% in met de uitspraak dat er soms vragen 
op een formulier staan waarvan je je afvraagt waarom ze die in ‘s 
hemelsnaam stéllen.
Vergelijkbare negatieve oordelen over instructieve overheids­
communicatie vond ik in een eigen onderzoek uit 1984 onder een 
representatieve steekproef van 113 cliënten van de Gemeentelijke 
Sociale Dienst in Hengelo. Daar bleek dat men vaak nauwelijks op de 
hoogte was van het bestaan van schriftelijk informatiemateriaal in de 
vorm van folders over allerlei regelingen waarmee men bij de GSD in 
aanraking kan komen. Meer dan 50% van de respondenten zei zulke 
folders nooit te lezen, en van degenen die wel eens folders van de 
GSD hadden gelezen oordeelde ruim 20% dat de duidelijkheid te 
wensen overliet. Ook over formulieren was men niet erg enthousiast. 
Ruim 30% van de ondervraagden vond dat er in zijn algemeenheid op 
GSD-formulieren te veel vragen worden gesteld, bijna 50% was van 
oordeel dat de vragen onduidelijk zijn en eenzelfde percentage 
meende dat er wel eens sprake is van geheel overbodige vragen.
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Daarbij werden als voorbeeld genoemd vragen over sollicitaties, 
vragen naar steeds weer dezelfde persoonlijke gegevens en vragen 
over de woon- en gezinssituatie die voor de betreffende uitkering niet 
relevant lijken.
Daarmee zijn we al beland bij de derde barrière, de verplichting 
om een aanvraagformulier in te vullen. Ook die barrière is niet altijd 
even gemakkelijk te nemen. Veel mensen hebben niet alleen een 
hekel aan formulieren, ze voelen zich ook vaak te onzeker om formu­
lieren geheel zelfstandig in te vullen. Onderzoek bij huursubsidie- 
aanvragers in 1981 leverde bijvoorbeeld op dat slechts 18% het 
formulier zelfstandig invulde; de overige aanvragers lieten het formu­
lier invullen door de gemeente, de verhuurder of door al dan niet 
professionele hulpverleners. Desgevraagd zei men in 50% van de 
gevallen het ook onmogelijk zelf te kunnen. Er zijn inmiddels gemeen­
ten, Amsterdam bijvoorbeeld, waar men besloten heeft dat huursub- 
sidie-aanvragen niet meer zelfstandig door de bewoners mogen 
worden ingediend. Wil men een aanvraag indienen, dan is men 
verplicht zich te wenden tot een wijkpost, waar ambtenaren klaar 
zitten om de desbetreffende formulieren in te vullen.
Binnen een geletterde samenleving moet een dergelijke situatie als 
hoogst onbevredigend worden aangemerkt. Wanneer in een maat­
schappij zelfstandigheid en zelfredzaamheid van burgers als essentiële 
waarden worden beschouwd, mag het niet zo zijn dat burgers alleen 
nog kunnen communiceren met de overheid als ze zich laten bijstaan 
door professionele hulpverleners. Burgers horen van de overheid de 
kans te krijgen zelfstandig de rol te vervullen van volwaardige 
communicatiepartner. Wordt hun die kans ontnomen doordat de 
communicatie-uitingen van de overheid - althans voor een groot deel 
van de bevolking - ontoegankelijk zijn geworden, dan is er met die 
uitingen iets fundamenteel mis. Gelukkig begint dat besef steeds 
duidelijker door te dringen in de verschillende departementen waar 
regelingen voorbereid en uitgevoerd worden. Zo is er op het Ministe­
rie van Sociale Zaken enkele jaren geleden veel aandacht besteed aan 
de redactie en vormgeving van nieuwe formulieren en voorlichtings­
teksten over de ‘Eenmalige uitkering’ en wordt er op dit moment op 
het Ministerie van Volkshuisvesting weer gewerkt aan nieuwe uit­
gaven van brochures en formulieren voor huursubsidie.
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Maar er is ook communicatiekundig onderzoek op dit gebied op gang 
gekomen. Zo heeft de Voorlichtingsraad twee jaar geleden een 
onderzoek geëntameerd naar mogelijkheden om overheidsformulieren 
en bijbehorende toelichtingen te verbeteren. De opdracht, verstrekt 
aan een groep onderzoekers waar ik ook zelf toe behoorde, luidde ‘ga 
na wat er precies mis gaat als mensen overheidsformulieren invullen 
en geef onderbouwde adviezen waarmee verbeteringen kunnen 
worden bereikt’. De opzet en de resultaten van dat onderzoek 
beschrijf ik in het kort in de volgende paragraaf.4
Verbeteringsmogelijkheden
We zijn begonnen met een deelonderzoek waarin we proberen te 
achterhalen welke problemen gebruikers van formulieren en instruc­
tieve teksten nu precies ondervinden, en welke oorzaken daarvoor aan 
te wijzen zijn. Daarbij gingen we als volgt te werk.
Aan zo’n honderd proefpersonen, steeds afkomstig uit de doel­
groep van de betreffende regeling, legden we een formulier voor met 
een situatieschets. We vroegen hen zich voor te stellen dat ze zich in 
een door ons omschreven situatie bevonden. De opdracht die ze 
vervolgens kregen, was aan de hand van de situatieschets het betref­
fende formulier in te vullen. Van belang is nog te vermelden dat we 
de proefjpersonen vroegen daarbij steeds hardop te zeggen wat ze 
dachten. We hoopten zo niet alleen te ontdekken wat er fout ging, 
maar ook op grond van welke overwegingen de fouten precies 
ontstonden.
Vervolgens analyseerden we de protocollen en de ingevulde 
formulieren: we gingen na welke problemen men had en welke 
oorzaken daarvoor aan te wijzen waren. Die analyse leverde een 
aantal opvallende resultaten op.
Protocolanalyse
Problemen bleken zich voor te doen in overvloed, en op vele fronten 
tegelijk. Zo was het voor de invullers erg lastig om een overzicht te 
krijgen en te houden over het document waarmee ze werden gecon­
fronteerd en over de activiteiten die ze daarmee moesten onder­
nemen, hadden ze weinig oog voor tekstuele en grafische selectie-
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aanwijzingen. Ook bleken ze vaak moeilijkheden te hebben met het 
begrijpen van vaktermen en met complexe syntactische constructies. 
Bovendien vonden ze het vaak moeilijk om hun antwoorden de 
gewenste vorm te geven, met name bij onconventionele codeer­
systemen.
Kijkend naar de oorzaken van de problemen, constateerden we 
vooral een aanzienlijke discrepantie tussen de veronderstellingen die 
er bij ontwikkelaars van instructieve documenten blijkbaar bestaan 
over de attitude, kennis en vaardigheden van de invullers enerzijds, en 
de feitelijke situatie anderzijds. Opvallend op het punt van de attitude 
was dat de invullers niet, zoals blijkbaar van hen verwacht werd, braaf 
stap voor stap de informatie tot zich namen en de instructies volgden. 
Vrijwel steeds bleken ze in ons onderzoek direct op hun doel af te 
gaan, en voor een aanpak te kiezen die we met een Engelse voetbal­
term de kick-and-rush-methode hebben genoemd. Ze wilden zo snel 
mogelijk de antwoorden op de vragen invullen op de stippellijntjes en 
in de daarvoor bestemde hokjes. Ze gunden zich nauwelijks tijd om 
eerst de toelichting te lezen, of zelfs maar nauwkeurig te kijken wat er 
precies gevraagd werd. Daarbij beperkten zij zich tot datgene wat zij 
minimaal noodzakelijk achtten om hun hoofdtaak tot een goed einde 
te brengen.
Een tweede oorzaak van problemen bleek dat veel invullers niet 
beschikten over de verbale vaardigheden die nodig zijn om de vragen 
en tekstpassages moeiteloos te begrijpen. Ook hadden ze niet steeds 
voldoende inzicht in de functie van allerlei grafische signalen die op 
instructieve documenten worden gebruikt, zoals pijlen, kleuren en 
verschillen in lettertypes. Opvallend was ook de gebrekkige rekenvaar­
digheid die met name aan het licht kwam wanneer er enigermate 
gecompliceerde vermenigvuldigingen gemaakt moesten worden.
De derde oorzaak van veel problemen waar we op stuitten, was 
dat de proefpersonen vaak te weinig achtergrondkennis over een 
procedure hadden om een daarbij passend document succesvol te 
kunnen verwerken. Ze kenden veel van de gebruikte vaktermen niet 
en hadden vaak een heel verkeerde voorstelling van wat er met de 
gevraagde gegevens gedaan wordt. Ook was hun lang niet altijd 
duidelijk wat het belang van bepaalde informatie was.
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Uitgangspunten voor verbetering
Op dit punt gekomen meenden we dat we in staat waren enkele 
belangrijke uitgangspunten voor de redactie van instructieve 
documenten te formuleren, uitgangspunten die ertoe zouden leiden 
dat de documenten beter aansluiten bij de feitelijke attitudes, vaardig­
heden en kennis van degenen die ze moeten gebruiken.
Het eerste uitgangspunt is dat instructieve teksten en formulieren 
opgezet moeten worden vanuit een handelingsperspectief. De infor­
matie over de regeling moet zo veel mogelijk gepresenteerd worden in 
termen van concrete situatie-beschrijvingen, gevolgd door aan­
wijzingen voor acties die er in de gegeven situatie ondernomen 
moeten worden. De tekst zou dus niet primair bedoeld moeten zijn 
om een zo compleet mogelijk beeld van de betreffende regeling te 
geven, maar om de invuller te helpen bij het oplossen van een op de 
eigen situatie gericht probleem.
Strakke sturing van het gedrag van de invuller is het tweede 
uitgangspunt. In de tekst moeten geen globale aanwijzingen staan, 
maar moet de invuller tot in detail duidelijk worden gemaakt wat er 
precies van hem verwacht wordt.
Ten slotte zou met adequate achtergrondinformatie, moeten 
worden getracht het gebrek aan voorkennis te compenseren dat 
blijkens ons onderzoek kenmerkend is voor veel invullers van instruc­
tieve overheidsdocumenten. De invuller moet een duidelijk beeld 
worden gepresenteerd van de grote lijnen van de regeling, van de 
uitvoeringsprocedure en van de rol die dit document daarin speelt. 
Waar handelingsperspectief en strakke sturing primair bedoeld zijn 
om effectiviteit, efficiëntie en autonomie dichterbij te brengen, dient 
achtergrondinformatie vooral om de inzichtelijkheid te bevorderen.
Revisie
De volgende stap in ons onderzoek bestond uit een revisie van een 
aantal van de onderzochte formulieren op basis van deze drie uit­
gangspunten. Het zou te ver voeren in detail te beschrijven met welke 
concrete maatregelen we bij die documenten invulling hebben gegeven 
aan deze drie uitgangspunten. Ik noem er een paar, om u een indruk 
te geven.3
Het eerste wat we bij elke herziening deden, was de verschillende 
soorten informatie in formulier en toelichting duidelijk onderscheiden.
69
Carel Jansen
Een handige aanpak voor de structuur van de meeste formulieren 
bleek de driekolommen-aanpak. Daarbij werd het formulier verdeeld 
in een linkerkolom waarin de toelichtingen op de vragen stonden, een 
middelste kolom waarin de vragen zelf stonden en een rechterkolom 
waarin de antwoorden genoteerd moesten worden. De bedoeling was 
de invuller te stimuleren om, steeds - met de leesrichting mee - eerst 
de relevante toelichting te raadplegen, dan de vraag te lezen en pas 
dan het antwoord te noteren. Doordat vraag en antwoord steeds dicht 
bij elkaar werden gehouden, probeerden we de kans te verkleinen dat 
de invuller zou vergeten hoe de vraag precies luidde, of dat hij de 
antwoordruimte over het hoofd zou zien.
Bij de formulering van de vragen hebben we gestreefd naar 
uiterste directheid en eenvoud. Waar mogelijk hebben we gekozen 
voor gesloten vragen, liefst ja/nee-vragen. Kwamen we vragen tegen 
met ontkenningen als Hebt u in dit kwartaal enige tijd geen werk 
gehad?, dan vervingen we die door positieve varianten als Hebt u in 
dit kwartaal onafgebroken werk gehad? Samengestelde vragen als Bent 
u gehuwd en leeft u niet duurzaam gescheiden? hebben we steeds 
gesplitst; het resultaat waren combinaties als 1 Bent u gehuwd? en 2 
Leeft u samen met uw echtgenoot?
Ook op andere punten hebben we getracht de formulering eenvoudi­
ger en directer te maken. Daartoe hebben we waar mogelijk de 
instructieve stijl gehanteerd. Complexe informatie hebben we uiteen­
gerafeld en stap voor stap aangeboden in afzonderlijke zinnen. We 
hebben ook steeds de ‘u-stijl’ gebruikt, en voor aanwijzingen op het 
formulier of in de toelichting hebben we een gebiedende stijl gekozen
(doe nu dit; u kunt n u d a n  moet u vervolgem..)
i
Effectmeting
Om na te gaan wat de effecten van onze ingrepen in de formulieren 
waren, vergeleken we de antwoorden die invullers noteerden op de 
oorspronkelijke en de herziene versies. Net zoals bij de oorspronke­
lijke versies lieten we ook bij de herziene versies ongeveer honderd 
mensen uit de doelgroep (wel steeds anderen dan bij de oorspronke­
lijke versies) werken met een situatieschets. De situatieschetsen waren 
steeds dezelfde als die we gebruikten bij het testen van de oor­
spronkelijke versies. Ook nu verzochten we de proefpersonen hardop
70
Miscommunicatie tussen overheid en burger?
te denken en ook nu werden de uitingen door proefleiders op geluids­
band opgenomen.
Hieronder zijn een aantal resultaten samengevat. Het betreft hier 
het invullen van zeven verschillende formulieren met bijbehorende 
toelichtingen. Vier van die formulieren kwamen van het Ministerie 
van Onderwijs en Wetenschappen, de andere drie van de Belasting­
dienst. Van elk formulier werd de effectiviteit van de oorspronkelijke 
versie vergeleken met de effectiviteit van de nieuwe, op grond van 
onze uitgangspunten gereviseerde versie.
Over alle proefpersonen en formulieren gerekend, is met de gerevi­
seerde versies een aanmerkelijke winst geboekt. Het percentage 
correct ingevulde formulieren steeg van 12.3% naar 52.2%. (Een 
formulier beschouwden we als correct ingevuld als er geen sprake was 
van fatale fouten: ontbrekende of onjuiste antwoorden die bij de 
verwerking tot onjuiste beslissingen zouden leiden, of die een beslis­
sing onmogelijk zouden maken. Was een fout niet direct van invloed 
op de procedure, dan beschouwden we die fout niet als fataal. Dat 
deden we ook niet als uit de rest van het formulier of uit een bijlage 
kon blijken wat wel het juiste antwoord zou moeten zijn.)
Hoewel er sprake is van een duidelijke vooruitgang, lijken de 
resultaten in absolute zin toch teleurstellend. Nog steeds wordt bijna 
50% van de formulieren niet acceptabel ingevuld.
Bij dit getal past echter wel een kanttekening: de formulieren zijn 
op het scherpst van de snede getest. Bij de opstelling van de situatie­
schetsen hebben we steeds rekening gehouden met wat bij een eerste 
analyse als mogelijk problematisch naar voren was gekomen. We 
richtten de schetsen zo in dat de kans reëel werd geacht dat de 
proefpersonen met die problemen geconfronteerd zouden worden. 
Dat die problemen zich dan ook voordeden, is op zichzelf niet verras­
send. Consequentie is natuurlijk wel dat er uit deze gegevens geen 
directe conclusies getrokken mogen worden over het precieze percen­
tage formulieren dat in werkelijkheid acceptabel ingevuld zou zijn. 
Maar dat er met de nieuwe formulieren ook in de praktijk een 
vooruitgang geboekt zou worden, lijkt gezien de grootte van het 
verschil toch in de rede te liggen.
Behalve naar de invloed van de variabele versie hebben we bij de 
analyse van de resultaten ook gezocht naar mogelijke invloeden van
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proefjpersoonvariabelen als opleidingsniveau, persoonlijk inkomen en 
ervaring met het invullen van formulieren. Zeker op het eerste gezicht 
leverde dat weinig op. De gegevens over de relatie tussen invulsucces 
en opleidingsniveau (lager staat voor lagere school, lbo en mavo; hoger 
staat voor mbo, havo, vwo, hbo en wo) lijken duidelijk: opleidings­
niveau doet er niet toe. Maar schijn bedriegt, zo blijkt uit tabel 2.
Tabel 2 Percentages correct ingevulde formulieren, verdeeld naar versie *
opleidingsniveau
oorspronkelijke nieuwe
opleiding
versie versie
laag 6.9 70.8
hoog 14.3 47.0
De cijfers in tabel 2 zijn verrassend: over de hele linie leidden de 
herziene versies tot minder foutief ingevulde formulieren, maar 
daarnaast is duidelijk dat mensen met een lagere opleiding aanzienlijk 
meer van de verbeteringen in onze formulieren profiteerden dan 
mensen met een hogere opleiding. Statistische analyse met behulp van 
loglineaire modellen leidde tot de conclusie dat alleen de variabele 
versie en de interactie versie * opleiding significant bijdragen aan de 
passing van een model ter voorspelling van de percentages correcte
antwoorden. Van een significante relatie tussen de scores en andere 
(persoons)variabelen of interacties daartussen, bleek geen sprake te 
zijn (Jansen 1990).
Discussie
Hoe vallen deze resultaten nu te verklaren? Dat de variabele versie 
van invloed is, heeft ons, gezien onze inspanningen, verblijd maar niet 
echt verwonderd. Alle ingrepen waren erop gericht het invulgemak 
van de formulieren te vergroten. En dat blijkt - tot op zekere hoogte -
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ook gebeurd te zijn. Lastiger is het een goede verklaring te geven 
voor het niet geringe interactie-effect tussen opleidingsniveau en 
versie dat is opgetreden. De ideeën die ik er nu over heb zijn nog 
weinig welomlijnd; naar ik hoop, kunnen ze in een vervolgonderzoek 
op hun waarde getoetst worden. Mijn indruk is dat de fouten die door 
proefpersonen met een hogere opleiding bij de eerste versies werden 
gemaakt, nogal eens te wijten waren aan nonchalance en onderschat­
ting van de taak. Proefpersonen met een lagere opleiding daarentegen 
kwamen, zo lijkt het tenminste, bij de eerste versies wat vaker in de 
problemen door een tekort aan voorkennis en een onvoldoende lees- 
en rekenvaardigheid. Zijn deze veronderstellingen juist, dan zijn we er 
met onze revisies misschien vooral in geslaagd kennis- en vaardig- 
heidsproblemen op te lossen en is het ons wat minder goed gelukt in 
te spelen op attitude-aspecten als de kick-and-rush-strategie en de 
fixatie op invulruimtes. Nogmaals wil ik benadrukken dat het hier om 
veronderstellingen gaat die getoetst dienen te worden.
Eén conclusie uit ons onderzoek lijkt me evident: overheidsformu­
lieren en toelichtingen zorgen voor veel communicatieproblemen, die 
niet beperkt blijven tot een kleine, weinig geletterde groep van de 
samenleving. Wetten en regelingen zijn vaak zo ingewikkeld geworden 
dat er in de communicatie met de belanghebbenden een beroep moet 
worden gedaan op een mate van bureaucratische geletterdheid die bij 
slechts weinigen aanwezig geacht mag worden. Met een systematische 
aanpak van redactie en vormgeving van bestaande formulieren en 
andere instructieve documenten kan er weliswaar een zekere vooruit­
gang worden geboekt, maar ook dan is het niet realistisch om bij de 
huidige wet- en regelgeving werkelijk optimale communicatiere- 
sultaten te verwachten.
Overheidscommunicatie per computer
Ter afsluiting van deze bijdrage wijs ik nog kort op een nieuwe 
mogelijkheid die zich voor de overheidscommunicatie lijkt aan te 
dienen: inschakeling van de moderne technologie. Er gaan steeds 
meer stemmen op om computers in te zetten als nieuw medium in de 
overheidscommunicatie, en daarmee een aantal problemen te bestrij­
den zoals ik die hiervoor geschetst heb (zie onder meer Voorlichtings-
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raad, 1987). Met name bestaan er hoge verwachtingen ten aanzien 
van interactieve programma’s, waarmee de individuele burger infor­
matie over regelingen kan verzamelen en waarmee hij eventueel ook 
informatie aan de overheid kan verstrekken. Vraag is dan natuurlijk 
wel of de mogelijke voordelen van zo’n vorm van computercommuni­
catie werkelijk meer gewicht in de schaal leggen dan de nadelen die 
er voor de individuele gebruiker aan verbonden zijn. Op die vraag valt 
op dit moment nog geen beslist antwoord te geven. Daarvoor is er 
nog te weinig onderzoek gedaan naar mogelijkheden voor en effecten 
van het inzetten van computers in de overheidscommunicatie.
Een investering in de verdere ontwikkeling van interactieve 
programma’s voor dit doel lijkt me echter zeker zinvol, al was het 
alleen maar omdat de computer het de gebruiker van formulieren en 
toelichtingen gemakkelijker kan maken een aantal lastige handelingen 
te verrichten. Te denken valt aan het rekenwerk dat de gebruiker 
geheel uit handen genomen kan worden, maar ook aan selectiebeslis­
singen die bij gebruik van een computer veel minder fouten hoeven 
op te leveren. In een computerprogramma immers kunnen gemakke­
lijk voorzieningen worden getroffen die de gebruiker helpen te 
bepalen wat er voor hem wel of niet relevant is. Zo kan worden 
voorkomen dat mensen allerlei informatie missen die nu juist in hun 
situatie van belang is en verstrikt raken in gegevens die op hun geval 
niet van toepassing zijn. Het kost maar weinig moeite een interactief 
programma zo in te richten, dat de selectiebeslissingen geheel door de 
computer genomen worden. De gebruiker kan dan eenvoudigweg niet 
meer bij een verkeerde vervolgvraag terecht komen - zolang hij 
tenminste de voorafgaande vragen correct heeft beantwoord.
Maar een computerprogramma kan niet alleen problemen helpen 
oplossen, het kan ook nieuwe problemen genereren. Het meest in het 
oog springen daarbij de bedieningsproblemen. Hebben de meeste 
Nederlanders immers op school geleerd om van papier te lezen en op 
papier te schrijven, met de bediening van de computer zijn alleen de 
jongsten op school enigszins vertrouwd geraakt. Het is duidelijk dat er 
bij de ontwikkeling van overheids-communicatieprogramma’s voor de 
computer zeker de eerste decennia nog nadrukkelijk rekening gehou­
den zal moeten worden met het fenomeen computer illiteracy, of op 
z’n Nederlands: computer-analfabetisme. Als men uitsluiting wil 
voorkomen van de grote groep belanghebbenden voor wie de
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computer vooralsnog een onbekend en ook enigszins angstaanjagend 
fenomeen vertegenwoordigt, is optimale gebruikersvriendelijkheid 
absolute noodzaak. Te denken valt daarbij aan sterk vereenvoudigde 
toetsenborden, aan dialogen waarbij het programma vrijwel alleen 
vragen stelt waarop de gebruiker met ja of nee kan antwoorden en 
aan hulpvoorzieningen die de gebruiker kan activeren als hij bepaalde 
termen niet begrijpt of niet meer precies weet welke toets waarvoor 
dient.
Veel onderzoek naar de effecten van computergestuurde overheids­
communicatie is er, zeker in Nederland, nog niet gedaan. Een van de 
aardigste mij bekende experimenten is uitgevoerd door Van der 
Meer, aan de Universiteit Twente. Hij ontwikkelde en testte een 
programma met de naam OOg & OOr dat informatie bevat over een 
twintigtal verschillende subsidie- en aanverwante regelingen (Van der 
Meer 1989). Het programma helpt de gebruiker om op basis van een 
aantal persoonlijke gegevens na te gaan voor welke van die regelingen 
hij wel of niet in aanmerking komt. Uitgangspunt van de voorlichting 
via OOg & OOr zijn dus nadrukkelijk niet, zoals te doen gebruikelijk 
in de overheidsvoorlichting, de verschillende regelingen waar de 
gebruiker maar zijn weg in moet zien te vinden. OOg & OOr vraagt 
naar de situatie van de gebruiker zelf; het programma leidt daaruit 
vervolgens af welke regelingen wel en niet relevant zijn. De resultaten 
van een eerste gebruikstest met OOg & OOr waren hoopgevend. 
Effectiviteit en efficiëntie van het programma bleken groot: 
gebruikers hadden weinig moeite om te bepalen voor welke subsidie­
regelingen ze wel en niet in aanmerking kwamen.
Daar stond wel een inzichtelijkheidsprobleem tegenover: des­
gevraagd zeiden de gebruikers dat OOg & OOr niet had bijgedragen 
tot een beter begrip van de regelingen. Betreurd werd dat overigens 
nauwelijks. Mensen willen begrijpelijkerwijs vooral weten wat voor 
consequenties regelingen hebben voor hun eigen situatie. Ze willen 
antwoord op vragen als: waar heb ik recht op en hoe moet ik mijn 
aanvraag indienen? Als inzet van computers ertoe kan bijdragen dat 
die vragen sneller, nauwkeuriger, en vooral voor méér mensen correct 
beantwoord kunnen worden, is dat misschien weer een stapje in de 
richting van een oplossing van de problematiek van de onderconsump- 
tie waar ik mijn betoog mee begon.
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Maar onderzoek naar, en eventueel introductie van gebruikers­
vriendelijke computerprogramma’s is zeker niet het enige wat er moet 
gebeuren. Minstens zo belangrijk is een grote schoonmaak in het 
traditionele bestand van folders en formulieren zoals die door tal van 
overheidsorganisaties worden gebruikt. Die moeten en kunnen veel 
toegankelijker worden gemaakt. Maar een voorwaarde daarvoor is 
natuurlijk, dat men er in slaagt de sociale wet- en regelgeving zelf 
drastisch te vereenvoudigen. Zonder zo’n vereenvoudigingsoperatie 
zullen we naar ik vrees nog lang te maken hebben met een müscom- 
municerende overheid, een overheid die er niet in slaagt haar rege­
lingen te vertalen in een vorm die ook voor de minder geletterden in 
de samenleving goed verstaanbaar is.
Noten
1. Zo is onderconsumptie bij huursubsidie relatief vaak geconsta­
teerd bij etnische minderheden en bij huurders met de laagste 
inkomens gekoppeld aan de hoogste huren (Van Oorschot & 
Kolkhuis Tanke 1989: 63). In een onderzoek naar de 
begrijpelijkheid van voorlichtingsteksten over dezelfde regeling 
constateerden Steehouder & Jansen (1982) een verband tussen 
opleiding en begripsscore: hoog opgeleiden scoorden significant 
hoger dan laag opgeleiden.
2. Zie voor een verdere probleemanalyse onder meer Filet (1974), 
De Lange & Lehning (1978), Schuyt (1978) en Oosting (1980).
3. Voor achtergrondliteratuur en meer gedetailleerde informatie 
verwijs ik naar hoofdstuk 2 van het proefschrift van Jansen & 
Steehouder (1989).
4. Een uitvoerig verslag van het onderzoek is opgenomen in hoofd­
stuk 3 en 6 van Jansen & Steehouder (1989). Een kort verslag is 
ook te vinden in Jansen (1989).
5. Een uitvoerig overzicht van maatregelen om de drie uitgangs­
punten mee te verwezenlijken is te vinden in Jansen e.a. (1989).
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